











HRVATSKA I EUROPSKA UNIJA
Stanje javne uprave prema Izvje!taju 
Europske komisije o napretku Hrvatske 
iz 2009. godine
Goranka Lali!*
Europska komisija petu godinu za redom u svom godi!njem 
izvje!taju ocjenjuje ispunjavanje politi"kih, ekonomskih, 
pravnih i administrativnih kriterija kao preduvjeta za puno-
pravno "lanstvo Republike Hrvatske u Uniji. Prikazuje 
se stanje hrvatske javne uprave prema izvje!taju iz 2009. 
Bilje#i se ograni"en napredak u reformi uprave i nagla!ava 
potreba za jasnom reformskom politi"kom voljom, kao i 
nu#nost daljnjih napora u reformi javne uprave.
Klju"ne rije"i: Europska unija, pristupni pregovori, refor-
ma javne uprave, Izvje!taj Europske komisije o napretku 
Hrvatske iz 2009. 
1.  Javna uprava i kriteriji za pristupanje 
Europskoj uniji 
Osniva"kim ugovorima omogu$uje se svakoj europskoj dr#avi kandidiranje 
za "lanstvo u Europskoj uniji ("l. 49. Ugovora o Europskoj uniji; Treaty on 
* Mr. sc. Goranka Lali$, predava"ica nauke o javnoj upravi i europskog upravnog 
prostora studija javne uprave Dru!tvenog veleu"ili!ta u Zagrebu (lecturer of Administrative 
Science and European Administrative Space at the Public Administration Study, Zagreb 
Social Sciences Polytechnic)
HJU-4-2009.indb   941 22.12.2009   11:44:56
942
Goranka Lali!: Stanje javne uprave prema Izvje"taju Europske komisije ...
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 9. (2009.), br. 4., str. 941–948
HRVATSKA JAVNA UPRAVA
European Union, 2002), pod uvjetom da po!tuje na"ela zajedni"ka svim 
dr#avama "lanicama – na"elo slobode, demokracije, po!tovanja ljudskih 
prava i temeljnih sloboda te vladavinu prava ("l. 6.1). 
Za pristupanje Europskoj uniji, me$utim, dr#ava kandidatkinja mora ispu-
niti zahtjeve sadr#ane u kriterijima pristupanja koji su utvr$eni na sastanku 
Europskog vije%a u Kopenhagenu u lipnju 1993. Kopenha!ki kriteriji uklju-
"uju stabilne institucije koje jam"e demokraciju, vladavinu prava, ljudska 
prava i po!tovanje za!tite manjina (politi"ki kriterij), postojanje djelotvor-
nog tr#i!nog gospodarstva te sposobnost tr#i!nih "imbenika da se nose s tr-
#i!nim pritiscima unutar Unije (ekonomski kriterij) te usvajanje cjelokupne 
pravne ste"evine Europske unije, odnosno sposobnost preuzimanja obveza 
koje proizlaze iz "lanstva, uklju"uju%i provedbu ciljeva politi"ke, ekonomske 
i monetarne unije (pravni kriterij). Dodatno, EU mora biti sposobna apsor-
birati nove "lanice te odlu"uje kad %e ih biti spremna prihvatiti.  
Kopenha!ki kriteriji potvr$eni su na sastanku Europskog vije%a u Madridu 
1995. Zaklju"eno je da provedbu politi"kih, gospodarskih i pravnih refor-
mi mora pratiti odgovaraju%e administrativno ustrojstvo pa je kriterijima 
iz Kopenhagena dodan jo! jedan, madridski kriterij. &etvrti, administra-
tivni kriterij odnosi se na mogu%nost prilagodbe javne uprave standardima 
i normama EU. Ta je prilagodba nu#na da bi se omogu%ila u"inkovita 
primjena i provedba pravne ste"evine EU.
Reforma javne uprave jedan je od glavnih izazova u procesu prilagodbe i pri-
klju"enja Hrvatske Europskoj uniji i razmatra se u svakom od izvje!taja o 
napretku Hrvatske u procesu priklju"ivanja kao pitanje od velikog zna"enja.   
2. Izvje!taj o napretku iz 2009. 
Peti po redu1 Izvje!taj Europske komisije o napretku Republike Hrvatske 
u procesu pristupanja Europskoj uniji objavljen je 14. listopada 2009. i 
odnosi se na razdoblje od listopada 2008. do rujna 2009. Izvje!taj, uz 
Strate!ki dokument o pro!irenju, dio je Paketa pro!irenja Europske 
komisije za 2009.
U Izvje!taju se opisuju odnosi izme$u Hrvatske i Unije, analizira hrvatska 
situacija prema politi"kim i ekonomskim kriterijima za "lanstvo te ocje-
1  V. Commission of the European Communities, Croatia 2005 Progress Report, 
COM (2005) 561, 9. studenoga 2005.; Croatia 2006 Progress Report, COM (2006) 649, 
8. studenoga 2006.; Croatia 2007 Progress Report, COM (2007) 663, 6. studenoga 2007.; 
Croatia 2008 Progress Report, SEC (2008) 2694 final, 5. studenoga 2008.
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njuje sposobnost prihva!anja obveza koje proizlaze iz "lanstva, odnosno 
uskla#ivanja s pravnom ste"evinom Zajednice predvi#enom osniva"kim 
ugovorima, sekundarnim zakonodavstvom i javnim politikama Unije. Na-
predak se mjeri na temelju odluka koje su donesene, zakonodavstva koje 
je prihva!eno i mjera koje su provedene, a ne uzimaju se u obzir zakono-
davstvo ili mjere koje su tek u pripremi ili ih treba izglasati Hrvatski sabor. 
Na takav na"in osigurava se jednak pristup kroz sve izvje$taje i omogu!uje 
objektivna ocjena napretka.
Op!i je zaklju"ak Izvje$taja da pristupni pregovori napreduju dobro. 
Premda se u Izvje$taju o napretku iz 2008., odnosno Strategiji o pro$ire-
nju i glavnim izazovima 2008.–2009. (EK, 2008)2 kojom je on popra!en, 
do kraja 2009. prognozirala mogu!nost ulaska u zavr$nu fazu pristupnih 
pregovora, ako se ispune svi nu%ni uvjeti, do toga nije do$lo prvenstveno 
zbog sukoba oko granice sa Slovenijom. Tako#er, Strategijom je predvi-
#ena »mapa puta« (roadmap), odnosno konkretni koraci koje je Hrvatska 
trebala posti!i kako bi u$la u finalnu fazu pristupnih pregovora.3 Prema 
Izvje$taju iz 2009. mapa puta uspje$no je o%ivjela napore usmjerene na 
ispunjavanje mjerila (benchmarks) da bi se pojedina poglavlja otvarala i 
zatvarala sukladno okvirnom rasporedu.
Do 14. listopada 2009. otvoreni su pregovori o dvadeset i osam poglavlja,4 
a privremeno su zatvoreni pregovori o dvanaest poglavlja.5 S obzirom na 
2  Strategija predstavlja politiku pro$irenja Europske komisije u odnosu na dr%ave kandi-
datkinje Hrvatsku i Tursku te potencijalne dr%ave kandidatkinje na zapadnom Balkanu (Alba-
nija, Bosna i Hercegovina, Biv$a Jugoslavenska Republika Makedonija, Crna Gora i Kosovo). 
Strategijom se za svaku zemlju pojedina"no razmatra postignuti napredak, strategija pristupa-
nja i pretpristupanja te potpora reformama, uklju"uju!i pomo! EU i financijske instrumente.
3  Ulazak u zavr$nu fazu pristupnih pregovora u Hrvatskoj osobito se uvjetovao refor-
mom pravosu#a i javne uprave, borbom protiv organiziranog kriminala i korupcije, ukida-
njem dr%avne pomo!i hrvatskim brodogradili$tima, za$titom manjina, povratkom izbjeglica 
te upravljanjem predpristupnim fondovima.
4  Znanost i istra%ivanje; Obrazovanje i kultura; Ekonomska i monetarna politika; Po-
duzetni$tvo i industrijska politika; Carine; Pravo intelektualnog vlasni$tva; Pravo poslovnog 
nastana i sloboda pru%anja usluga; Pravo trgova"kih dru$tava; Statistika; Financijske usluge, 
Financijski nadzor; Informacijsko dru$tvo i mediji; Za$tita potro$a"a i zdravlja; Vanjski od-
nosi; Financijske i prora"unske odredbe; Transeuropske mre%e; Prometna politika; Ener-
getika; Sloboda kretanja radnika; Socijalna politika i zapo$ljavanje; Sloboda kretanja robe; 
Javne nabave; Pravda, Sloboda i sigurnost; Sloboda kretanja kapitala; Regionalna politika i 
koordinacija strukturnih instrumenata; Sigurnost hrane, veterinarstvo i fitosanitarna politi-
ka; Poljoprivreda i ruralni razvoj.
5  Znanost i istra%ivanje; Obrazovanje i kultura; Poduzetni$tvo i industrijska politika; 
Vanjski odnosi; Pravo intelektualnog vlasni$tva; Ekonomska i monetarna politika; Informa-
cijsko dru$tvo i mediji;  Transeuropske mre%e; Carine;  Statistika; Sloboda kretanja radnika.
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cjelokupan dobar napredak koji je Hrvatska postigla u brojnim poglav-
ljima, mo!e se zaklju"iti da se tehni"ke pripreme u pregovorima bli!e 
zavr#noj fazi.6
3. Politi"ki kriteriji i hrvatska javna uprava
Procjena stanja hrvatske javne uprave u najve$em je dijelu sadr!ana u 
poglavlju koje se odnosi na politi"ke kriterije za pristupanje. Op$a je ocje-
na da je postignut odre%eni napredak u reformi javne uprave, me%utim, 
reforma i nadalje nije u politi"kom fokusu #to ote!ava stvarne promjene. 
Kao pozitivan pomak osiguranju i ja"anju politi"ke volje za provedbu re-
forme pozdravlja se osnivanje novog Ministarstva uprave. Pozdravlja se i 
dono#enje novog Zakona o op$em upravnom postupku, me%utim, stvarni 
u"inci novog Zakona bit $e vidljivi tek po"etkom njegove provedbe, nakon 
1. sije"nja 2010.
Dijelovi Izvje#taja koji se kriti"ki odnose spram stanja u hrvatskoj javnoj 
upravi, me%utim, brojniji su od onih pozitivnih. Tako se kritiziraju pitanja 
upravljanja ljudskim potencijalima, pla$anja, politiziranosti, efikasnosti i 
provedbe decentralizacije.
S obzirom na to da Zakon o pla$ama dr!avnih slu!benika jo# nije done-
sen, i nadalje nije uspostavljen sustav napredovanja i pla$anja na temelju 
sposobnosti (merit). Dr!avna uprava i nadalje je politizirana, potpla$ena, 
bez jasnih kriterija za napredovanje u slu!bi i s nedostatnim planiranjem 
i upravljanjem ljudskim potencijalima. Ionako niski prihodi slu!benika u 
upravi dodatno su smanjeni uvo%enjem kriznog poreza, #to sve utje"e na 
(ne)privla"nost dr!avne slu!be. Uprava je neefikasna i zato #to je dono#enje 
odluka i nadalje centralizirano, s niskom razinom delegiranja ovlasti na 
srednju i ni!u razinu upravljanja. U odnosu na mjere suzbijanje korupcije i 
eti"ke principe, Izvje#taj navodi da se one i nadalje ugra%uju u javnu upravu, 
kao i da se unapre%uje suradnja izme%u razli"itih dionika u dru#tvu. 
&to se ti"e zapo#ljavanja pripadnika nacionalnih manjina, premda nedosta-
ju podaci o zapo#ljavanju u lokalnim i regionalnim samoupravnim jedini-
cama, pripadnici manjinskih zajednica i nadalje se susre$u s te#ko$ama u 
podru"ju zapo#ljavanja, kako s obzirom na zastupljenost u dr!avnoj up-
ravi, pravosu%u i policiji, tako i u cjelokupnom javnom sektoru. Planirano 
6  Europska komisija predstavila je Izvje#taj o napretku Hrvatske 14. listopada 2009., 
URL: www.delhrv.ec.europa.eu/?lang=hr&content=2045 (31. listopada 2009.)
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zapo!ljavanje pripadnika nacionalnih manjina nije rezultiralo zna"ajnijim 
pove#anjem u dr$avnoj upravi, dok planovi za zapo!ljavanje na lokalnoj, 
gradskoj i $upanijskoj razini nisu adekvatni. 
Op#enito, postavlja se pitanje nepostojanja pouzdane evidencije javnih 
slu$benika. 
S obzirom na decentralizaciju navodi se da ne postoji jasna politi"ka 
volja ni napori da se decentralizacija uistinu provede, !to se ogleda i u 
nedono!enju strategije za provedbu decentralizacije. Op#enito, vidljiva je 
nedostatna razina politi"ke i tehni"ke koordinacije izme%u ministarstava 
i nedostatni dijalog izme%u dr$avnih i lokalnih vlasti. Takvom stanju pri-
donosi i nezadovoljavaju#a razina obuke i profesionalnih znanja i vje!tina 
na razini dr$avne, regionalne i lokalne uprave. Premda je Vlada usvojila 
Nacionalnu strategiju obuke za du$nosnike i slu$benike u jedinicama 
lokalne i podru"ne (regionalne) samouprave 2009.–2013.,7 usmjerenu za-
dovoljenju potreba stru"nog usavr!avanja izabranih lokalnih du$nosnika i 
slu$benika, podr!ci razvoju i kvaliteti tr$i!ta programa i usluga stru"nog 
usavr!avanja te pobolj!anje prakse u podru"ju razvoja i upravljanja ljud-
skim potencijalima u jedinicama lokalne i podru"ne (regionalne) samou-
prave, ostaje vidjeti kako #e se ona provoditi u praksi.
4.  Ekonomski kriteriji i sposobnost preuzimanja 
obveza iz "lanstva i javna uprava
Kad je rije" o ispunjavanju ekonomskih kriterija u procesu pridru$ivanja, 
hrvatska javna uprava navodi se kao va$na za postojanje u"inkovitog 
tr$i!nog gospodarstva i ulazak na tr$i!te i tr$i!ni izlaz. Procedure za regi-
straciju poduze#a dodatno su pojednostavnjene, me%utim poslovanje u 
razli"itim sektorima i nadalje je ote$ano dugotrajnim i zahtjevnim pro-
cedurama za isho%enje gra%evinskih i drugih dozvola. Tako%er, nakon 
po"etnih dobrih rezultata u 2007. ostvaren je mali napredak u daljnjoj 
provedbi projekta HITROREZ s ciljem pojednostavnjenja i smanjenja 
postoje#e pretjerane normiranosti. Na poslovno okru$enje, navodi se u 
Izvje!taju, utje"e i neefikasna javna uprava te korupcija.
7  Strategija je usvojena na 44. sjednici Vlade 17. rujna 2008.
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U okviru procjene sposobnosti za preuzimanje pravne ste!evine Europske 
unije analizira se 33 poglavlja pravne ste!evine, a ujedno i upravna spo-
sobnost Hrvatske za provedbu pravne ste!evine. 
Pitanje upravne sposobnosti u ovogodi"njem Izvje"taju posebno se 
nagla"ava u poglavlju 23. Pravosu#e i temeljna prava, i to u pogledu 
provedbe mjera za suzbijanje korupcije. Navodi se potreba pobolj"anja 
upravnih kapaciteta dr$avnih tijela za borbu protiv korupcije, osobito u 
dijelu koji se odnosi na sprje!avanje sukoba interesa. Premda je Povjeren-
stvo za odlu!ivanje o sukobu interesa pripremilo upute za javne slu$benike, 
na!elo sukoba interesa slabo se razumije ili se u potpunosti zanemaruje 
na svim razinama javne uprave. Nedostaje i ozbiljna provedba antikorup-
cijske politike. Dodatno, da bi se korupcija sprije!ila, potrebna je ve%a 
razina transparentnosti u radu javne uprave. 
5. Napredak hrvatske javne uprave od 
Izvje"taja za 2008. 
U usporedbi stanja hrvatske javne uprave s izvje"tajima Europske komisije 
za prethodne godine vidi se da je napredak skroman. I u Izvje"taju za 
2008. Komisija je navodila gotovo jednake probleme kao i u ovogodi"njem: 
ograni!eno preno"enje odgovornosti za odlu!ivanje s rukovode%ih razi-
na na dr$avne slu$benike, slabosti u rukovode%im i upravnim kapac-
itetima u tijelima dr$avne uprave, nedostatak kvalificiranog osoblja, 
nezadovoljavaju%e kapacitete za upravljanje ljudskim resursima, pitanje 
adekvatnih pla%a i efikasnosti rada, politiziranost uprave i provedba de-
centralizacije. I pro"le je godine napredak u reformi javne uprave ocijen-
jen kao ograni!en, a javna uprava i dalje kao slaba. Kao najve%i napredak 
u Izvje"taju za 2008. navodilo se usvajanje Strategije reforme javne uprave 
za razdoblje 2008.–2011. Me#utim, stru!njaci u podru!ju javne uprave 
navode mnoge njezine nedostatke, poput nedostatne kvantifikacije in-
dikatora za ostvarivanje njezinih ciljeva, nedovoljnog isticanja rezultata u 
reformi postignutih u prethodnom razdoblju, prete$no normativni kara-
kter mjera, nedovoljne preciziranosti prora!una za ostvarivanje reform-
skih aktivnosti te nejasne odre#enosti vodstva reforme, njezina nadzora 
i sankcija (Kopri%, 2008). Strategija se, s jedne strane, !ini odvi"e ambi-
cioznom (u odnosu prema rokovima, podru!jima reforme i ciljevima), a 
s druge previ"e op%enitom (ciljevi su preop%eniti, indikatorima nedostaje 
kvantitativna komponenta, a pitanje prora!una je otvoreno). Kao rezultat 
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mo!e se o"ekivati da provedba Strategije ne#e ispuniti stvarne potrebe, 
ve# #e ostati samo jo$ jedan na"elni dokument, bez stvarne prakti"ne 
va!nosti (SIGMA, 2007).
Problemi hrvatske javne uprave koji uklju"uju pitanje orijentacije i 
strate$kog planiranja javnih politika, pitanje motivacije za rad i provedbe 
na svim razinama javne uprave utje"u na njezinu daljnju reformu i moder-
nizaciju (Kopri#, 2009).
Na kraju, mogu#e je zaklju"iti da je reforma javne uprave i nadalje jedan od 
najve#ih izazova za Hrvatsku. Za njezinu dosljednu provedbu, "ini se, ne-
dostaje stvarna politi"ka volja. Premda se u ovogodi$njem Izvje$taju navo-
di odre%eni napredak u podru"ju reforme, iz analize prijedloga za daljnja 
pobolj$anja u podru"ju javne uprave i upravnih kapaciteta za u"inkovitu 
primjenu i provedbu pravne ste"evine EU jasno se vidi potreba za daljnjim 
odlu"nim i velikim koracima u reformi javne uprave. U tom smislu i Eu-
ropska komisija nagla$ava kako »reforma javne uprave zahtijeva osobitu 
pa!nju« (EK, 2009). Ako sva postoje#a mjerila budu ispunjena, mogu#e je 
o"ekivati zaklju"ivanje pristupnih pregovora sljede#e, 2010. godine (EK, 
2009: 12).
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SITUATION IN THE CROATIAN PUBLIC ADMINISTRATION 
ACCORDING TO THE EUROPEAN COMMISSION’S 
PROGRESS REPORT OF 2009
Summary
The European Commission has issued its fifth annual progress report for Croa-
tia, where it assesses the fulfilment of political, economic, legal, and administra-
tive criteria that are preconditions for Croatian full accession to the EU. The 
paper presents the situation in the Croatian public administration according to 
the Progress Report. The Report has noted limited progress in public administra-
tion reform. It has stressed the necessity of clear reform-oriented political will, as 
well as the necessity of further efforts in public administration reform. 
Key words: European Union, public administration reform, accession negotia-
tions, European Commission’s Progress Report for Croatia of 2009
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